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JUSTIFICATIONS ET ENJEUX DE LA CODIFICATION EN
DROIT COMMUNAUTAIRE

Par Denys SIMON
Professeur a I'Université de La Réunion

La réflexion sur les enjeux de la codification dwitlcommunautaire peut
partir d’'une constatation simple.

D’une part, le processus de codification mis en ree@au sein de I'Union
européenne devradt priori renvoyer aux mémes questions que celles qui sepose
dans toutes les branches du droit. La prolifératies normes, dénoncées dans
d'autres contextes par le Doyen Ripert ou le Do@ambonnier, si elle n'est pas
propre au systéme communautaire, ne lui est pasgére, pour employer une litote
particulierement pudique. Les risques d'incohérarroéssante des ordres juridiques
liées a la technicité mal controlée des énoncédiquies, les difficultés rencontrées
par les « jurislateurs » modernes dans la maitigska langue du droit, et fortiori
dans I'écriture de la régle, I'indétermination dékes respectifs de la loi et du juge,
le besoin d’accessibilité et de lisibilité du droitmme condition d’un véritable Etat
de droit sont autant de thémes qui sont omniprésdans la réflexion sur la
|égistigue communautaire, mais qui ne lui sont pagr autant spécifiques. Il n’est
pas jusqu’au rble des juristes qui pourrait étreatt® dans des termes analogues :
comme le disait Tocqueville a propos de I'hostitigs Iégistes américains a I'égard
de toute codification du droit, «si la loi devenaiccessible au vulgaire, ils
perdraient une partie de leur importance. lls rraisst plus comme les prétres de
'Egypte, seuls interprétes d'un savoir occultela. doctrine qu'il est convenu
d’'appeler « communautariste » n’échappe évidemmpasta cette dénonciation du
lien entre opacité et monopole du savoir et doncpduvoir. En méme temps,
nombreux sont ceux qui souhaitent sincérement, aomendisait le poéte, redonner
« un sens plus pur aux mots de la tribu ».

Mais d'autre part, il est vrai que les caracterestipuliers de I'ordre
juridique créé par les traités fondateurs confeneéwitablement une physionomie
originale au processus de codification entreprisst clair d’abord qu’un droit jeune
ne peut prétendre rivaliser indiment avec les @adibns ancestrales des catégories
juridiques traditionnelles. Il est vrai égalementde pluralisme juridique inhérent
au phénoméne d’intégration juridique opéré suraselde la coexistence auparavant
étanche des droits nationaux de quinze Etats memprecédant de surcroit de
familles juridiques de nature différente, vient gdicuer singulierement I'ceuvre du
codificateur.

C’est dire que I'opération de codification dontsjgis censé vous entretenir
n'a sans doute ni la méme signification ni la mépoetée que celles qui sont
examinées par ailleurs dans le cadre de ce colloGoexme le disait 'un des
orfévres contemporains en matiére de codificati®my Braibant, dés les premiéres
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lignes de la rubrique « Codification » qu'il a réuaent rédigée pourEncyclopédie
Universalis « les termes « code », « codifier », « codifmath sont des pavillons
qui couvrent des marchandises diverses et parfditées >

Quels sont alors les justifications et les enjeexlal codification du droit
communautaire ? On peut partir a cet égard d'umieconstat, qui est en réalité
I'expression d’un paradoxe.

D'une part, on n'a jamais autant vilipendé I'obs®&yr la complexité,
l'inaccessibilité, I'opacité, bref, I'absence dssillilité du droit communautaire,
considéré, pour reprendre la formule de quelqu'un g peut pas étre suspect
d’euroscepticisme, Jacques Delors, comme un « menumihermétisme, connu
seulement des spécialistes ka dénonciation de I'absence de clarté, de siitg)i
de transparence, dun corpus juridigue quantitatmet gigantesque et
qualitativement impénétrable, a pris la dimensidumdvéritable mythe, répété a
I'envi par les responsables politiques et les sefaédiatiques comme une évidence
s’imposant d’elle-méme.

D’autre part, et en particulier depuis la conclusies traités de Maastricht et
d’Amsterdam, on n'a jamais autant parlé de simgdifion, de codification,
d’accessibilité, au point que la transparence @stendue un véritable principe
général du droit communautaire placé au méme nigeaues droits fondamentaux.
Les prises de position des institutions et lesetexelatifs a la codification se sont
multipliés au point qu'il faudra sans doute biergédcéder a une codification de la
codification.

Certes, ce paradoxe n'est pas propre a I'Unionpgewone : la clarification
de la lecture du Journal Officiel francais est isegnent proportionnelle au nombre
des circulaires émises par les Premiers Ministigsessifs depuis 20 ans sur
I'ardente obligation de la simplification admingstive et de la codification du droit.

Mais I'expérience communautaire présente égalemerdertain nombre de
traits spécifiques, qui expliquent a la fois laesité impérative d’'une codification,
I'originalité des méthodes utilisées, et les limittndépassables de I'opération
entreprise.

Et cette fois encore, sans aucun impérialisme qétepdrait faire du
« schéma» communautaire de codification un « modélansposable dans d’autres
contextes, on peut penser que la politique de rdgrdravaux » juridiques menée
dans le cadre de I'Union Européenne est susceptibfgorter quelques pistes de
réflexion au débat qui nous occupe. J'y vois aunsidieux raisons :

— d’'une part, dans I'espace, la codification duitdcommunautaire, comme
d'ailleurs celle du droit international privé oulleedu droit international public,
présente la particularité de ne pas se limiter &ysteme juridique national, mais

! Braibant, G., V° Codification, Encyclopédie Unisalis, 2001.
2 Delors, J., La France pour I'Europe, Paris Gras38s.
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d'associer a I'ceuvre de codification les concepjdas méthodes et les techniques
de plusieurs cultures juridiques ;

— d’autre part, dans le temps, le souci de codificaremonte au milieu des
années 70. Certes les premiers efforts étaientfesd@mment modestes : le « code
d’'Hammourabi » de la Communauté européenne s'applatiquement « ’Ange
bleu » (ange gardien secourable des juristes peddus le maquis des textes
agricoles et bleu a cause de la couleur des cleyseat n’était qu’une initiative
pragmatique de la Direction générale en chargeagmlitiquer agricole commune,
avant que la Conseil, par une résolution du 26 mive 1974, n’en appelle a un
travail de codification plus ambitieux. Mais c’'edire que la préoccupation est
présente, avec une intensité croissante depuieagCa qui révele a la fois l'intérét
et la difficulté de I'expérience communautaire.

Je me propose d’examiner les enjeux et les méthddeka codification
communautaire en suivant un plan en trois part&svous me permettez cette
métaphore assez banale, il s’agira dans un presigps d’identifier la pathologie
dont souffre un droit malade de ses excés, dardeuriéme temps de s’interroger
sur la thérapie mise en ceuvre, et enfin de s’inquiélu suivi opératoire, et
notamment des séquelles qui n'ont pu étre évitéetegraitement appliqué.

I/ LA PATHOLOGIE : LES RAISONS DE LA CODIFICATION

La complexité du droit, et la nécessité corrélatde I'ordonner, de le
simplifier, de le systématiser, ne sont pas l'aganau droit communautaire.
Comme le relevait déja Montaigne a propos de V#étilégislative de son époque,
— et je ne résiste jamais au plaisir de citer ciettmule d’'un temps ou I'on savait
écrire,

«Les princes de cet art, s'appliqguant d'une pécaliattention a trier des
mots solennels et former des clauses artistestamtpesé chaque syllabe, épluché
si primement chaque espece de couture, que le @offasqués et embrouillés en
l'infinité de figures et si menues partitions gigelne peuvent plus tomber sous
aucun réglement et prescription ni aucune intehige

Mais il est néanmoins vrai que pour des raisondujsont propres, le droit
communautaire présente indéniablement une appaésotérique plus marquée que
les droits internes. Les symptdmes sont bien conBugore faut-il identifier
également les contraintes spécifiques qui explitjcette opacité aggravée.

A/ Le diagnostic

Le diagnostic a été clairement établi par le Pagl@neuropéen dés 1989 dans
des termes qui méritent d’étre cités

A. rappelant la jurisprudence de la Cour de justiselon laquelle la
Communauté constitue "une communauté de droit"

! Les Essais, Ill, 13.
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B. considérant que dans une "communauté de drddS, dispositions
générales régissant les obligations, interdictiatsfacultés des sujets publics et
privés doivent étre claires, simples et comprétsesi

C. constatant que, au contraire, le processus desdim communautaire se
développe parfois de fagon confuse et désorganisée

D. considérant en particulier, que sont actuellemen vigueur plusieurs
centaines de dispositions qui ont souvent été mgedifjuant au fond, soit dans le
cadre du droit dérivé, soit en particulier dansudales accords internationaux

E. signalant les difficultés particulieres que rentrent le citoyen et
I'opérateur juridique pour parvenir a reconstitulercadre juridique en vigueur

F. rappelant qu'un cadre juridique clair et transpat est le préalable a
I'exercice des fonctions de contrdle juridique deCommission et de contréle
politique du Parlement (2.

Quelques années plus tard, le Parlement se déclare

mécontent de I'état actuel de la |égislation comautaire, dont il a, au
cours des cing derniéres années, dénoncé a plue deprise le caractére opaque
et inconsistant, notamment dans les résolutionspt@s chaque année sur
I'application du droit communautaire

La Commission reconnaissait de méme qu'il n'était

pas acceptable, dans une Communauté de droit, egigdrticuliers et les
entreprises en soient réduits, pour connaitre ledrsits, dans le maquis de la
réglementation communautaire, a codifier eux-méegtextes en vigueur.

Le constat est sans appel. Il est repris avecdaeur que l'on sait par le
Conseil d'Etat francais dans son Rapport public 2198ui dénonce une
«réglementation parfois si profuse qu'elle en devieanfuse» et un « droit
naturellement foisonnant et souvent opdqusi naturellement touffu que, parfois, il
se perd lui-méme de v

Cette opacité vise, bien entendu, d’'abord, ce gestnconvenu d’appeler le
droit dérivé. Les causes, aisément identifiablesf & la fois d’ordre quantitatif et
d’'ordre qualitatif.

D’une part, le caractére illisible du droit déridécoule de la prolifération
quantitative des actes adoptés par les institutiomgapport Manuel Garcia Amigo
tirait, des 1989, la sonnette d'alarme, en condtatm'«avec une production
annuelle de 4000 a 5000 mesures publiées au JoWffadiel et plus de 25 000
actes mémorisés dans le systéme CELEX, l'univedique communautaire s'est

! Résolution sur la simplification, la transparertda codification du droit communautaire, JOCEM"®
158 du 26 juin 1989, 386.

2 Résolution sur la transparence du droit commuirauala nécessité de sa codification, JOCE nD&-2
du 25 juillet 1994, 514.

3 Rapport public 1992, EDCE n° 44, 1993, sp. p.t1%0e
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considérablement développéet que le bloc normatif du droit dérivé avaiemit
«des dimensions comparables a celles d'un systénaégjue national a tradition
séculaire»’. Le Conseil d'Etat constatait pour sa part qu'finale l'année 1992,
étaient en vigueur au sein de la Communauté, 22&glBments et 1675 directives,
1198 accords et protocoles, 5880 décisions, 144, &85 recommandations du
Conseil ou de la Commission, 291 résolutions dus€ibret 678 communications de
la Commission. Certes, comme on le verra, la périgdente a été marquée par un
indéniable ralentissement de la productivité noiveatles institutions. D'une part,
achévement du marché intérieur se traduit pafinade l'adoption du train de
reglements et directives rendus nécessaires paalsation des objectifs fixés par
I'Acte unique européen. D'autre part, I'entrée igueur du traité de Maastricht a
conduit, notamment par lintroduction des principds subsidiarité et de
proportionnalité a l'article 5 du traité CE, maisssi par un certain infléchissement
de la politique législative de la Commission, a ummitation des initiatives
normatives. Le bilan est néanmoins impressionmaéme si on le compare, pour le
relativiser, avec le corpus I|égislatif et réglenagnat en vigueur dans les Etats
membres.

Les statistiques plus récentes, notamment les uravke la Commission
européenne en vue d'identifier I'« acquis commuaet» qui doit étre imposé aux
nouveaux Etats membres lors du prochain élargisserdeablissent le corpus du
droit dérivé total & 80000 pages du JO, auxqusligsutent chaque année environ
2500 nouveaux actes législafifs

D'autre part, a ce constat purement quantitatifjosite une difficulté
qualitative, propre a la complexité du systeme sesrces du droit dérivé. La
coexistence des réglements et des directives, du dia la répartition des
compétences et de la typologie des actes vouluelepauteurs des traités est en
effet de nature a compliquer la perception destefie droit communautaire pour
les administrations nationales et fortiori pour les «usagers du droit
communautaire ». Il en est de méme de la distinctidroduite dans la pratique
institutionnelle et entérinée par la jurisprudededa Cour entre reglements de base
et réglements d'exécution, ainsi qu’entre direstite base et directives d'exécution
La multiplication des sources seconddirextes informels, communications, actes
conventionnels...) ou des actes a valeur juridiguriaine (codes de conduite,
disciplines...) aggrave la «confusion normative »et «la lisibilité de

! Rapport M. Garcia Amigo préc., PE Doc A2-152/828uavril 1989.

2 Communication de la Commission au Parlement eerom au Conseil, Codification de l'acquis
communautaire, COM(2001)645 final du 21 novemb1@120

3 CJCE 25 janvier 1994 Angelopharm GmbH, C-212/%g R171; 18 juin 1996 Parlement européen c/
Conseil, C-303/94, Rec 1-2943, Europe aoit-sep61@®nm DS n° 303.

4V. D. Simon, Le systéme juridique communautaiggisPUF 3éme éd. 2001, sp. §§ 271 s.
® C. Blumann, La fonction Iégislative communautaRaris LGDJ 1995, sp. p. 12.
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I'ordonnancement juridique communautaire se troarée % Les faiblesses
rédactionnelles des textes communautaires, notamnihgilisation d'un jargon
codé, mais non codifié, la technique du renvoi & ates antérieurs, les renvois
croisés, la prolifération des dérogations et deseptions, les chevauchements et
contradictions entre textes de méme objet, la plidétion des annexes, I'abus des
numérotations complexes, contribuent par ailleurs &onstruction de ce qu'un
rapporteur du Parlement européen appelait « leeabakafkaien dans lequel la
Communauté s’emprisonne progressivenient»

Le méme constat, méme s'il est moins souvent évogaidt pour le droit
originaire. La coexistence de plusieurs traités stantifs, la prolifération des
annexes, protocoles et surtout des déclarationaléuw juridique douteuse, les
révisions successives, I'apparition depuis le éraie Maastricht d'une structure a
trois piliers particuliérement compliquéela distinction entre le droit de la
Communauté et celui de I'Union, ont conduit a uargplement du droit originaire
qui rend assez difficilement lisible ce qui est paot censé étre la « charte
constitutionnelle de base de I'Union ». Les obgéarides traités de Maastricht,
d’Amsterdam, de Nice, ont été trop souvent dénapéer qu'il soit utile d’insister
sur ce poirft

B/ Les contraintes

Certes, I'opacité n’est a nouveau pas le propresydtéme communautaire.
Quand un ancien Premier Ministre francais condtajae «la prolifération et
I'enchevétrement des régles qui caractérisent adijoui notre ordre juridique sont
unanimement dénoncéd i ne parlait pas du droit communautaire maisddoit
francais. Il est clair que dans la plupart desé&yst juridigues contemporains,
I'« état du droit » n’est pas a la hauteur desexigs de I'« Etat de droif.»Mais il
est vrai aussi que certaines caractéristiques @sopr la construction juridique
communautaire introduisent des contraintes qui $amgement responsables des
critiques qui viennent d'étre formulées, et queafént inévitablement les efforts de
codification.

1 R. Kovar, La déclaration n° 16 annexée au traité I4Jnion européenne, chronique d’un échec
annoncé, CDE 1997, p. 3 s., sp. 6.

2 Rapport Garcia Amigo, PE Doc A-2-152/89 du 281a\9B9.

3 V. par ex. A. Rigaux, Présentation générale, inCgnstantinesco, R. Kovar et D. Simon, Traité sur
I'Union européenne, commentaire article par artilaris Economica 1995, p.1 s.

4 Le plus significatif est que cette dénonciation ssuvent le fait des institutions elles-mémes.eA ¢
égard la préparation de la révision opérée a Awmiatera donné lieu a des prises de position
particulierement vigoureuses : v. par ex. le Rappler la Cour de justice sur le fonctionnement de
I'Union européenne, sp. § 23 ; le Rapport du Cdrsseile fonctionnement de I'Union européenne,§sp.
13, RTDE 1995, 347, le Rapport du « Groupe de xigfie», sp. § 68, RTDE 1996, 165 ou la Résolution
du Parlement européen du 17 mai 1995, RTDE 1995, 66

® Circulaire A. Juppé, JORF 5 juin 1996, p. 8263.

¢ Selon le titre significatif retenu par V. J. RiggEtat de droit, état du droity L’Etat de droit, Mélanges
en I'’honneur de G. Braibant, Paris Dalloz 1996Q92 s., sp. p. 613.
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Il s’agit en premier lieu des contraintes lingujstés. On sait qu’en dépit de
la qualité remarquable des juristes linguistes idestutions et des connaissances
linguistiques des diplomates et des fonctionnatespéens, les difficultés liées a la
traduction de notions juridiques demeurent, y caéspour des dispositions aussi
fondamentales que I'article 81 CE (définition deatigjues anti-concurrentielles) ou
que larticle 249 CE (définition et typologie destes communautairés)La Cour
est d‘ailleurs fréquemment contrainte, en cas detradictions entre versions
linguistiques du méme texte, a faire appel auxe®gl'interprétation des textes
pluriingues, notamment telles qu'elles ont été ifiéels par la Convention de
Vienne sur le droit des traités du 23 mai 1069

Il s’agit en deuxiéme lieu de la disparité des emts juridiques entre les
différents systemes juridiques nationaux, qui ingmbsl’adopter soit la technique du
renvoi, avec ses inconvénients en termes d’unitérdit applicable dans I'ensemble
de I'espace communautaire, soit la technique dé®nw autonomes ou du sens
communautaire, avec ses inconvénients en termeguedkté rédactionnelle des
textes et de sécurité juridique.

Il s’agit en troisieme lieu du fait que I'absence Igsibilité souvent imputée
au droit communautaire est en réalité le fait dddence de lisibilité des normes
nationales prises pour son applicafion

Enfin, le role joué par la jurisprudence dans lastaiction de I'ordre
juridique communautaire ne contribue pas toujousdrir de I'obscure clarté des
textes et complique encore I'ceuvre de codification.

On peut ajouter que la nature méme d’'un droit esdlment économique,
qui s’incarne dans des actes a caractére souventechnique, ne va pas non plus
dans le sens d’'une simplicité naturéllet rend encore plus délicat le processus de
codification.

Il/ LA THERAPIE : LES METHODES DE CODIFICATION

La codification communautaire se distingue alorgiJqunement quant aux
méthodes utilisées de celles appliquées dans theojuridiques nationaux. A la
différence de la codification francaise par exemp#mbition n'est pas d'élaborer
de «grands codes » couvrant des branches entigrdsoit positif, mais plutot de

L V. par ex. A. Fenet, Diversité linguistique et staction européenne, RTDE 2001, 235.

2. par ex. CJCE, 9 mars 2000, Evangelischer Kran&esverein Wien et Wein, aff. C-437/97 : Rec. |,
p. 1157.

3 V. en ce sens le rapport Garcia Amigo préc. PE B2e152-89, pt. J., selon lequel « le travail de
clarification doit également étre fait au niveas déglementations nationales et régionales — lalles
existent — qui définissent les modalités d'appilicaties dispositions communautaires pour permattre
citoyen, a l'administrateur public et au juge naloou communautaire d'avoir une vision claire du
contexte juridique dans lequel s'exercent les igsivégies par le droit communautaire ».

“ En ce sens, v. par ex. J.C. Piris, Aprés Maasfriels institutions communautaires sont-elles plus
efficaces, plus démocratiques et plus transparén®EDE 1994, p. 1 s, sp. p. 21.
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procéder a la consolidation/codification d’'une $afion plus ciblée. Les méthodes
appliquées sont toutefois distinctes selon qualgit’ de codifier la Iégislation et la

réglementation (droit dérivé) ou de s'attaquer axtet « constitutionnel » (droit

originaire).

A/ La codification du droit dérivé

En réalité, I'expression « codification du droitridé » prise dans son sens
large regroupe plusieurs opérations de natureiptedsité différente, allant de la
« suppression du bois mort », c’est-a-dire I'éliation des textes juridiques devenus
« obsolétes et surannés » sans altération deultisit juridique, jusqu’a la refonte
Iégislative qui ne s’effectue pas nécessairementlkoit constant ». La classification
des différentes méthodes de simplification/codifma a été récemment
systématisée par la Commission dans une commuoiciatiportante au Conseil, au
Parlement européen, au Comité économique et setcdal Comité des régions du 11
février 2003, intitulée « Mettre & jour et simpdifi lacquis communautaire.»
L'idée dominante est d’établir un « plan d’actiorswr la base d'une « stratégie
coordonnée » visant a « simplifier I'environnemedglementaire », conformément
au mandat adressé a la Commission par le Conseipéen de Lisbonne (mars
2000), confirmé par els Conseils européens de Babok (mars 2001), de Laeken
(décembre 2001) et de Barcelone (mars 2002).

Si I'on laisse de c6té la publication dans un suppapier unique de textes
juxtaposés et classés chronologiquement, qui quoresau degré zéro de I'‘écriture
juridique, on peut distinguer des degrés de sinoplibn d’intensité croissante.

Le premier degré correspond a ce que le jargon agraotaire qualifie de
« consolidation » : il s’agit d'intégrer dans unulstexte qui n’est pas par lui-méme
juridiquement contraignant les dispositions d’'ustinment initial et I'ensemble des
modifications ultérieures. Selon les conclusionslalérésidence lors du Conseil
européen d’Edimbourg (1992), 'opération consiste r@grouper sur le plan de la
forme et en dehors de toute procédure l|égislata®e fragments épars de la
Iégislation relative a une question donnée », safoprocessus qui « n'a pas d’effet
juridique et n'affecte pas la validité de ces dévéragments ». Cette méthode est
parfois autrement dénommée « coordination », «fication informative »,
« codification déclaratoire/déclarative ». Appelé'achever a la fin de I'année pour
'ensemble de l'acquis communautaire, cet exerebeutira a une réduction du
volume des textes allant jusqu'a 20 000 pages desdfs pour autant réduire le
volume de la législation proprement dite, c'esti@-da « droit constant ». Le
dispositif est accompagné d’un mécanisme de cata@n « automatique » dés
publication d’'un acte modifiant I'acquis. Par aiife la Commission envisage de
procéder a I'abrogation des textes morts (appboatimitée dans le temps, texte
dont la base juridique a été modifiée ou abrogétssadépourvus de pertinence
générale en raison de leur champ d’applicationtéindans le temps ou dans

1 COM(2003)71 final du 11 février 2003, communicatitomplétée dans le document des services de la
Commission, SEC(2003)165.
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I'espace), mais en engageant — comme elle y esliquement contrainte — des
procédures formelles soit relevant de sa seulgigltcsoit impliquant I'intervention
du Parlement et/ou du Conseil. Est envisagée dattente d'une décision
d’abrogation formelle une procédure dite de « reaissance d’obsolescence » qui
procéderait par voie déclaratoire a un retrait datquis actif ». La présentation de
'acquis serait également modifiée en vue de dist@m les actes faisant partie
véritablement de I'acquis actif & portée généraleeeix qui demeurent en vigueur
avec un champ d’application limité. En principe és$es consolidés sont publiés au
Journal Officiel de I'Union européenne (JOUE), 8éd (actes dépourvus d'effets
obligatoires).

Le deuxiéme degré correspond a la codification moent dite, parfois
dénommée « codification officielle » ou « codificat constitutive % Elle vise a
réunir dans un nouvel acte juridique toutes lepalitions d'un acte et toutes les
modifications ultérieures, en éliminant au passhge dispositions obsolétes ou
redondantes, en harmonisant les définitions etagrigeant les erreurs. Les actes
antérieurs sont formellement abrogés et seul levgloacte fait foi. Il est publié au
JOUE, Série L (actes produisant des effets juriiqabligatoires). Estimée a une
réduction de 22 500 pages de JOUE lors du Conseilpéen de Laekéncette
opération est en train d’aboutir a la suppressien3 000 pages. Les 36 textes
codifiés remplacant 354 actes existants ont faibjét de propositions formelles,
mais qui sont actuellement suspendues en attelidamgissement en mai 2004 de
maniére a stabiliser pour neuf mois I'acquis qui étre intégré par les nouveaux
Etats membres a la date de leur adhésion. La progation établie par la
Commission implique que I'exercice soit terminé 205 pour I'ensemble du droit
dérivé. Cette opération s’effectue sur la base d’un atauterinstitutionnel conclu
entre les trois institutions le 20 décembre 1994da méthode de travail accélérée
pour la codification officielle des textes légidfiap. Selon cet accord, la
codification s’effectue «sans modification de dahse » et en respectant
intégralement « le processus législatif normal '#. €8t nécessaire d’'aller au-dela
d'une codification pure et simple, la Commissiontdmésenter une proposition
formelle.

Le troisieme degré est qualifié de « refonte »alots que la codification est

un exercice textuel n’impliquant aucun changemeéntiehtation, la refonte est
synonyme de modifications considérables du textébae $ L'exemple le plus

! Le nombre d'actes concernés est évalué a pluS@esprésentant plus de 1000 pages de JO.

2V. la Communication de la Commission au Parleneembpéen et au Conseil « Codification de 'acquis
communautaire » du 21 novembre 2001, COM(2001)64bfiv. également la communication précitée
COM(2003)71 final du 11 février 2003.

3 COM(2001)726 du 5 décembre 2001.

4 A titre indicatif, on relévera que le nombre tot# « familles juridiques »i.¢. acte de base +
maodifications) a traiter est d’environ 2400.

® JOCE n° C-102 du 4 avril 1996.
® Communication préc. COM(2003)71 final du 11 fév@603, sp. p. 14.
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significatif est fourni par I'élaboration du Codesddouanes communautdjrqui a
remanié I'ensemble des textes applicables depaisiébuts de I'union douaniére.
Conscients des limites inhérentes aux méthodesadeohsolidation et de la
codification officielle, les institutions ont addpte 28 novembre 2001 un accord
interinstitutionnel « pour un recours plus struétarla technique de la refonte des
actes juridiques® La refonte y est définie comme I'adoption d’umtéelégislatif
unique qui, en cas de modification substantiellandacte précédent, a la fois
apporte la modification souhaitée, procéde a lafication de celle-ci avec les
dispositions de I'acte précédent qui restent ingBas et abroge ce dernier ».

On percoit ainsi la progressivité des méthodes snise ceuvre en vue
d'assurer la codification au sens large du droihcmnautaire dérivé. On ajoutera
seulement que la Commission a établi une sériedidateurs destinés a définir
I'ordre des priorités sectorielles et le degré ®@nsité requis de maniere a organiser
dans le temps le processus global de codificatioes paramétres retenus
correspondent a [limportance qualitative ou quatitie du domaine, aux
dysfonctionnements de I'application de la légisiatexistante (nombre et ampleur
des manquements, insécurité juridique, bilan ceateage, risques potentiels
majeurs pour les droits fondamentaux ou I'enviranest par exemple) ou encore
aux nécessités d’'une mise a jour législative, notant en raison d’engagements
internationau% Cette structuration du processus de codificationglification a
intégré I'expérience des « programmes glissantcatification » mis en ceuvre
notamment dans le cadre des programmes SLIM (agrenge « simplifier la
|égislation relative au marché intérieur »), dudiionnement de ITask Forcedite
« Best» (pour «Business Environment Simplification Task Fosde et des travaux
de codification opérés dans les domaines de I'étage des denrées alimentaires, de
la sécurité des travailleurs, des reégles et fotgmlidouaniéres, de la fiscalité
indirecte ou encore de I'agriculture ou de la péche

B/ La simplification/codification du droit originai re

Il peut paraitre curieux d’envisager la simplificatdes traités constitutifs en
termes de codification. Pourtant c’est bien ce faigait la Cour de justice dans son
rapport sur le fonctionnement de I'Union européeluns de I'élaboration du traité
d’Amsterdam, ou I'on peut lire :

« le prochain exercice de révision pourrait fourfidccasion de procéder a
une codification et a un assainissement des traitgtitutifs. En effet, la multiplicité

! Réglement (CE) du 12 octobre 1992, JOCE n° L p02, modifié notamment par le Réglement (CEE)
n° 2454/93, JOCE n° L 253, p. 1.

2 JOCE n° C 77du 28 mars 2002, p. 1.
3 En particulier OMC, OMI, Codex alimentarius...

4 Cet exercice vise principalement a simplifier fasteurs de contrainte législative et administeativ
pesant sur les PME.

® A titre d’exemple de la méthode, v ; Réglement BLE°® 3687/91 du Conseil du 28 novembre 1991
(OCM Péche), JOCE n° L 354 du 23 décembre 1991, p.
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des traités qui forment la base constitutionnelleddoit de I'Union, dont le traité
CECA qui vient a échéance en 2002, la compartintiemtgarfois artificielle créée
par le systéme des trois piliers, le maintien dmbreuses dispositions dépassées ou
obsolétes, I'emploi d'une numérotation utilisant ddiffres et des lettres vont a
I'encontre des exigences de transparence et pldeetitoyen de I'Union dans une
situation peu satisfaisante du point de vue deétusté juridique:

Le Conseil partageait d’ailleurs ce point de vue :

la juxtaposition successive des ftraités et de leudifications, avec les
conséquences qui en résultent sur la lisibilité tedes, a accru l'impression de
complexité et nuit & la bonne compréhension deidtyet de son fonctionnemeént.

Le Conseil européen de Turin, puis celui de Duhllaient d’'ailleurs donner
mandat a la CIG de

présenter une version considérablement simplifée tdaités, de maniére a
les rendre plus lisibles et plus simples a comprembur les citoyens de I'Union, et
ce d'une maniére qui ne remette pas en cause Iaac®gs traités, qui préserve la
structure en trois piliers et ne retarde pas la clusion de la conférence.

L'exercice de «simplification », qui a donné liea des « travaux
préparatoires » particuliérement intéressaabouti & I'adoption des articles 6 a 11
du traité d’Amsterdam, sur la base desquels a étdisée I'abrogation des
dispositions caduques, mais en travaillant a droitstarit: le résultat n’est pas
négligeable, puisque 47 articles du traité CE dat abrogés et 60 modifiés ou
partiellement supprimés, de méme que 9 protocaie®i®@ abrogés et 11 modifiés
ou partiellement supprimés. La deuxiéme opératipins contestable et plus
contestée, a consisté & procéder a une renumérotis dispositions des traiés
En revanche, la « consolidation » n'a été envisageegvec valeur « explicative » et
en aucun cas « constitutive », et n'a abouti quiaé Déclaration n° 42 annexée a
I’Acte final de la Conférence, maintenant I'objécte codification mais différant sa
mise en ceuvre effective, non sans rappeler quehétat de cause, «le résultat
définitif de cet exercice technique (...) n'aura pasvaleur juridique ». Comme on

! Rapport de la Cour sur le fonctionnement de I'dréaropéenne, § 23.

2 Rapport du Conseil sur le fonctionnement de I'dréaropéenne, sp. § 13, RTDE 1995, 347.

3 On pense notamment aux travaux menés au seitndstiit universitaire européen de Florence sous la
direction de C.D. Ehlermann a la demande du Parleegropéen, ou encore aux travaux de R. Bieber,
Simplification des traités de I'Union, Projet n° /85/25, 25 décembre 1995. Sur I'exercice de
simplification, qui a abouti aux dispositions desctes 6 a 11 du traité d’Amsterdam, v. en pali&u
J.P. Jacquép.cit RTDE 2001, 903.

4 Pour une analyse détaillée, v. le rapport expfiésbli par le Secrétariat général du Conseil; B8/C-
353/01, JOCE n° C 353 du 20 novembre 1997. V. égaé D. Simon, La lisibilit¢ du droit
communautairein J. Rideau (sous la direction de), La transpareiace I'Union européenne, mythe ou
principe juridique, Paris LGDJ 1998, sp. p. 96 s.

® Pour une défense et illustration de I'exercice).®. Jacqué, La simplification et la consolidatiters
traités, RTDE 1997, 903. Pour un point de vue ¢régjue, v. F. Lagondet, La simplification desittés,
Europe février 1998, Repéres, p.1.
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le sait, le traité de Nice n’a pas fait progredseprojet, sans doute en partie parce
qu'il est dorénavant lié a la problématique dedastitution européenne.

I1l/ LE SUIVI : LES LIMITES DE LA CODIFICATION EUROPEENNE

Sans négliger les résultats considérables auxeetlparvenu ou est sur le
point de parvenir I'exercice de codification comrautaire, surtout s'agissant du
droit dérivé, on ne peut s’empécher d’avoir uneraspion |légérement déceptive,
quand on met en rapport I'ampleur des efforts —itigaks, administratifs,
budgétaires — consentis, avec les résultats —efinaht relativement modestes—
obtenus. On peut trouver une premiére explicatiansdles limites inhérentes a
I'exercice de codification a droit constant. Maieeuautre considération mérite
gu'on s'y attarde : le modéle communautaire defaation commence a intégrer ce
qui pourrait sans doute permettre de surmontemicartblocages de I'exercice, a
savoir des méthodes de traitement préventif.

Al La codification & droit constant: un traitement nécessairement
homéopathique

Si I'on veut appréhender I'effort de simplificationdification/lisibilité du
droit en termes de bonne gouvernance, comme ldafditommission européenne
depuis la publication du Livre Blanc sur la gouvrce européenheon est
nécessairement conduit a s’interroger sur les bleganhérents aux méthodes de
codification dominantes, qui fonctionnent princgrakent, sinon exclusivement a
droit constant. Or une véritable révolution dansidibilité des traités et de 'acquis
communautaire passe probablement par un dépassdmémtseule clarification de
I'existant. En d’autres termes de véritables opénatchirurgicales s'imposent la ou
I’'hnoméopathie a montré ses limites. Faut-il faippel aux manes de Portalis, qui
écrivait :

« |l faut changer, quand la plus funeste de tolgesnnovations serait, pour
ainsi dire, de ne pas innover. On ne doit pas céddes préventions aveugles. Tout
ce qui est ancien a été nouveau. L'essentiel @sfptdimer aux institutions nouvelles
le caractére de permanence et de stabilité qui qeuikeur garantir le droit de
devenir anciennes ».

L'idée, selon laquelle la plus belle codificatiomi@it constant du monde ne
peut pas donner plus que ce qu'elle a, renvoie @amstat que nous avions fait
précédemment, qu'il s’agisse du droit dérivé owlchit primaire.

Concernant le droit dérivé, il est évident que ltes obstacles majeurs a la
lisibilité du droit communautaire est indissociallle la complexité des sources.

! Livre Blanc sur la gouvernance européenne, COMIP@Q8 final, 25 juillet 2001, disponible sur I¢esi
europa.eu.int/comm/governance/white_paper/indéxtnfic. V. également Gouvernance européenne,
Travaux préparatoires au Livre Blanc, LuxembourddGE 2002.
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Autrement dit, une véritable simplification n’esbgsible que pour autant que
I'identification des actes et la hiérarchie desnmgs sont au préalable « revisitées ».

A cet égard, si les innovations introduites dangiejet de constitution
européenne sont entérinées par la CIG, on pouwesager que la codification
repose sur une distinction entre loi européenrig;adre européenne et reéglement
européen. Ce n'est ni le lieu ni surtout le mon@mdiscuter ici du bien-fondé de
cette nouvelle typologie des actes communautdirest en tout cas certain qu'une
meilleure ventilation entre mesures a portée ndumaet mesures d’exécution
devrait permettre de consolider le corpus légisiatiocation générale et de mettre
en ceuvre un dispositif dmdification glissantgour les actes d’exécution, tels que
les mesures d'adaptation au progrés technique quir g'instant perturbent
considérablement toute tentative de codification.

Par ailleurs, il est clair que I'exercice de catdifion entrepris au niveau
communautaire ne peut pas étre un jeu autiste mmoifa souligné a plusieurs
reprises la Commission, notamment dans son Livem®lIsur la gouvernance, la
clarification du droit dans le cadre de I'Union epéenne suppose non seulement
une codification du droit communautairgricto sensy mais également une
simplification et une clarification du droit desa& membres adopté en application
ou pour la mise en ceuvre du droit communautairées «€tats membres, tant au
niveau des gouvernements que de leur Parlemenggaément une responsabilité
politique importante dans la simplification et I'éhoration de I'environnement
réglementaire» Or il est impossible d’envisager une codificatcmmmunautaire
du droit national d’exécution sans repenser lartéjom verticale des compétenées
La question est donc beaucoup plus politique gelenigque...

Le méme raisonnement peut étre tenu s’agissantaduatiginaire. Le projet

de constitution n'a pas attaché une importance ssxee aux idées qui avaient été
avancées quant a la réécriture des traités dassum de transparerte

Or quelque soient les progrés déja effectués startain de la transparence
formelle, « une transparence ‘plus substantiekgassiterait une refonte des traités,
une répartition plus claire des compétences esimglification des procédure$.»

Si I'on laisse de c6té ces exigences politiques@’vuéritable codification,
qui correspond au souhaitable, on peut suggérersérie de considérations qui
tiennent cette fois au « possible ». Sur ce paatement, le modéle communautaire
est porteur d’'une dimension qui mérite d’étre sigea

1 Communication de la Commission du 6 juin 2002, nP@iaction « simplifier et améliorer
I'environnement réglementaire », COM(2002) 278lfyasp. p. 16.

2 Sur cette notion, v. D. Simon Le systéme juridigugmmunautaire, Paris PUE™8éd. 2001.

3 Sur les suggestions en matiére de « réécrituretrdétés » antérieurement au traité de Nice, v.
notamment J.P. Jacqué, La simplification et la olithation des traités, RTDE 1997, 195 ; D. Simoa, L
lisibilité du droit communautairégc.citsp.p. 101.

4J.C. Piris, art. cit. RTDE 1994, p. 1 s.
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B/ La codification anticipée : un traitement préverif

Les travaux de la Commission européenne ont en ®ife en évidence une
des pratiques qui conditionnent I'efficacité dugessus de simplification du droit. Il
s’agit de concevoir I'exercice de codification comindissociable d’'un traitement
préventif qui peut permettre d’en renforcer pameeala mise en ceuvre.

La Commission a en patrticulier lié I'efficacité guocessus de codificatian
posterioria trois principes qui me semblent importants.

En premier lieu, le succes de la codification sigepdes progrés dans la
qualité rédactionnelleles textes communautaires. Cet aspect préaldilpéiation
de systématisation du droit est supposé contribuane transparence en amont qui
devrait faciliter en aval la réalisation de la dmdition'. C’est dans cette direction
gu'a été adopté le 22 décembre 1998 un accordristitutionnel fixant des lignes
directrices communes relatives a la qualit¢é rédaoglle de la législation
communautaire lesquelles établissent une sorte de code de itendur le
vocabulaire, le style, la structure des actes stitdes d'étre adoptés, en intégrant &
'avance les difficultés linguistiques et concefiee liées au fait que cette
Iégislation est destinée a étre appliquée danst bhentét dans 25, voire 27 Etats
membres. Sont ainsi prohibés les abréviationsatgon technique ou juridique
inutile, les références croisées ou en cascademtadifications subreptices, les
ambiguités sur les dates d’entrée en vigueur etffets dans le temps, les annexes
créatrices d’'obligations supplémentaires, les ates déclarations interprétatives,
bref tous les éléments qui traduisent un dysfonatonent du mécanisme Iégistique.
Ces consignes mobilisent les services juridiqussimiitutions ainsi que les juristes
linguistes, afin de remédier aux faiblesses ireBalles textes qui compliquent
ensuite I'opération de codification.

En deuxiéme lieu, est généralisé le principe élesles d'impact juridique
obligatoires avant I'adoption d’'un acte nouveau,lsunodéle des études d'impact
environnemental. Cette étude préalable devrait ptrend’établir la Iégitimité de
I'intervention communautaire au regard des régkesépartition des compétences et
du jeu des principes de subsidiarité et de propuntlité, d’opérer le choix optimal
de linstrument juridique approprié, de dresser hilan codlt/avantage de Il'acte
envisageé.

En troisieme lieu seront institués des mécanisneegédsion automatique
des actes antérieurs lors de I'adoption d'un nowgté. Initialement le principe
valait a la dixieme modification; les dispositiorsctuelles imposent une
révision/codification deés la cinquieme modificatio®n en arrive ainsi a un
dispositif de codification mécanique et glissanteui devrait se substituer

L V. sur ce point T. Blanchet, Transparence et tudk la législation RTDE 1997, 915 s.

2 JOCE n° C 73 du 17 mars 1999. Cet accord met emectes principes posés par la déclaration n° 39
annexée a I'Acte final du traité d’Amsterdam.
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progressivement aux opérations complexes de catldit mises en ceuvre par le
passé.

En conclusion, on peut avancer trois remarquedinges a ouvrir le débat
plutét gu'a suggérer I'existence de recettes-mascl

Tout d'abord, il faut clairement affirmer quaieux |égiférern’est pas
nécessairementmoins légiférer Simplification n'est pas synonyme de
déréglementation. Ce rappel n'est pas inutile, damsesure ou les chantres de la
simplification/codification s’appuient souvent sler mythe de la transparence du
droit pour justifier une déréglementation rampadsms une optique qui se rattache
soit a une idéologie ultralibérale honteuse, saiinasouverainisme déguisé. A cet
égard, les travaux du « Groupe Molitdr sont hautement révélateurs : si l'on
pouvait partager certains arguments quant au dsignctabli, les remédes
proposés, a la fois dans la partie générale et leansarties sectorielles du rapport,
préconisent davantage la réduction ou la suppreskge régles que leur clarification
ou leur codification, en vue d’'une dérégulation, quéme selon certains membres
du groupe, impliqueraient de facto le démantélement de [I'acquis
communautaire® ce qui explique I'accueil trés hostile réservé feaParlement
européen a de telles prises de positioRlus récemment, la codification des
directives « assurance directe sur la vie » et okdipation bancaire » parait
coexister avec un processus rampant de décodificatiuquel les soucis de
dérégulation ne semblent pas étranters

En deuxiéme lieu, il ne faut jamais oublier le rat@jeur joué par la
jurisprudence communautaire et nationale dans laenmén ceuvre du droit
communautaire. Les bienfaits d'une clarification dioit écrit ne doivent pas étre
payés au prix fort dune rigidité excessive de larnme communautaire.
L’application de regles communes au sein de 15t&ie25 voire 27 systémes
juridiques nationaux, qui procedent d'un héritagetdnique, d’'une sédimentation
juridique et d’un fonds axiologique qui leur sombpres, suppose une dialectique
« uniformité/adaptation » fort complexe, qu'il esécessaire — et probablement
souhaitable — d’encadrer par une simplificateopriori du droit, mais qu’il n’est
pas nécessaire — ni probablement souhaitable —niffider par un retour illusoire
et dépassé a une vision purement exégétique derpidtation juridique.

Enfin — et la remarque ne vaut évidemment pas seiié dans le contexte
du droit communautaire — il convient sans douteviéé de sombrer dans la
démagogie de la codification. Trop de codificatioa la codification, n’en déplaise
aux Diafoirus de la transparence nostalgiques épotjue historique d'un droit

LIl s'agit d'un « groupe d’experts indépendantssiteplification législative et administrative », dde
rapport a été publié sous les références SEC @8, buis COM (95) 288 final du 21 juin 1995.

2 V. notamment I'avis minoritaire de M. Soren Cheissen.
3 Résolution PE du 4 juillet 1996, JOCE n° C 21284juillet 1996, p. 23.

4 V. sur ce point B. Soussi, Droit européen desuwralenobiliéres : silence on décodifie !, Dalloz 200
2218.
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squelettique, destiné a résoudre les problémeslesnaune société rurale a faible
niveau de développement économique dans laqueltégie de droit n'occupait
qu’'une place mineure. Lgridicisation et la juridictionnalisation des sociétés
modernes engendre a I'évidence une technicité etcomplexité du droit, mais la
revendication nostalgique d'un éternel retour awagsa perdu de l'admirable
simplicité du code civil des Francais n'est sansteél@as une réponse adaptée au
pluralisme juridique et a la complexité intrinseqdes systémes juridiques post-
modernes. Faut-il rappeler la formule désabusé¥aliéry : « L'univers est affligé
de deux maux : I'ordre et le désordre:..
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